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Resumen

El capitulo se centra en el poder ejecutivo del Ecuador, especificamente en las autoridades de
libre nombramiento y remocion, durante el gobierno de Rafael Correa (2007-2017). Nos
preguntamos ¢ Cuales son las razones identificadas por los propios actores para su nominacion?
En respuesta se propone un disefio cualitativo que privilegia la informacion recopilada
mediante entrevistas y un marco teérico que moviliza dos conceptos claves: la relacion con el
presidente y las competencias laborales de los sujetos. Las entrevistas se realizaron a ocho
autoridades, con rango de ministros o viceministros, nombradas directamente por el presidente
y responsables de varios de los cambios politicamente mas importantes, en su gobierno. La
relacion con el presidente describe el vinculo no solamente politico sino también personal o
profesional entre los sujetos y es un concepto utilizado para estudiar los gabinetes de
presidentes outsiders o populistas, que nacen fuera del sistema de partidos o0 en respuesta a su
crisis, como el caso del Ecuador. La competencia laboral, combina la formacion y experiencia
previa con los atributos de los sujetos, vistos como emprendedores politicos. De esta manera,
el estudio contribuye al debate sobre élites politicas porque propone un marco tedrico que
incorpora la perspectiva del agente y el debate con la literatura sobre gabinetes ministeriales y
emprendimiento politico.



Introduccion

La literatura que analiza las motivaciones detras de los nombramientos politicos en el ejecutivo,
considera dos variables: la lealtad con los objetivos politicos del presidente y la competencia o
experiencia laboral relacionada con el cargo. Empiricamente, estos estudios se concentran en
Asia, Europa y Norteamérica; son de tipo cuantitativo y utilizan los résumés -u hojas de vida-
de las personas nombradas, como fuente de informacion. En el lado teorico, se evidencia la
falta de un marco teorico explicito (Cocciasecca et.al, 2020) y de una definicién operativa
precisa (Ouyang et.al. 2016).

En contraposicion, nuestra contribucion en el libro propone un disefio cualitativo de algunos
nombramientos de autoridades de la funcion ejecutiva del Ecuador durante el periodo 2007-
2017 basada, principalmente, en los datos recopilados mediante entrevistas a las personas
nombradas, por tanto, incorpora la vision del agente. En lo tedrico combina dos literaturas: los
estudios sobre presidentes outsiders para analizar la relacion con sus gabinetes, mas alla de la
lealtad politica (Carreras, 2013; Solano et.al., 2022); y, el emprendimiento politico para
identificar los atributos y destrezas de los sujetos (Mintrom, 2019), adicional a su formacién y
experiencia laboral previa (Moreno, 2014; CLAD, 2016).

Los resultados muestran una motivacion altamente meritocratica que privilegia la formacion
académica y la experiencia previa de los nominados, en el sector de las politicas publicas,
correspondiente con su cargo. De hecho, son estas personas las que presentan mas atributos y
destrezas durante su gestion. Las conclusiones contribuyen tanto a la comprension de la toma
de decisiones sobre los nombramientos gubernamentales; como a la caracterizacion de los
perfiles requeridos para impulsar los cambios politicamente importantes, desde el poder
ejecutivo.

El documento se estructura de la siguiente manera. Primero, se presenta el contexto politico e
institucional del Ecuador, en referencia al tema de investigacion; Segundo, se describen
brevemente los casos objeto de estudio. Tercero, se desarrolla el marco teérico y la metodologia
utilizada. Finalmente, se presentan los resultados para cada una de las categorias estudiadas y
se propone una clasificacion para los casos analizados.

1. Ecuador: contexto politico e institucional

La década anterior, a la eleccion de Rafael Correa, fue un periodo de inestabilidad politica, en
el Ecuador. Tres presidentes fueron destituidos por el parlamento, después de intensas
movilizaciones sociales. Los gobiernos eran minoritarios, porque la excesiva fragmentacion
partidaria, el sistema de asignacion de escafios y la propia fragmentacion social, reducian, al
minimo, el apoyo del presidente en el Parlamento. Las alianzas entre el ejecutivo y el legislativo
se caracterizaron por ser clandestinas, inestables y méas basadas en practicas corruptas que en
consideraciones ideoldgicas (Machado, 2007: 129). La integracion y la rotacion del gabinete
presidencial, también respondia a estas practicas (Pachano, 2010: 311). Ademas, los poderes



facticos, como los empresarios y los militares, se constituyeron en actores de veto de las
agendas presidenciales (Meléndez and Moncagatta, 2017: 414).

En contraposicién, a partir de 2007, Ecuador experimentd, en términos generales, un periodo
de estabilidad politica. Rafael Correa, a diferencia de sus antecesores, termind su mandato
presidencial y fue reelecto en dos ocasiones (2007-2009, 2009-2013, 2013-2017). Ademas,
junto al movimiento PAIS, rompi6 con la histdrica debilidad de los presidentes sin apoyo en el
Legislativo?’.

En 2008, se aprobd, mediante referéndum, la nueva Constitucién de la Republica del Ecuador
que determin0 la integracion y las atribuciones del poder Ejecutivo; y, las facultades del
presidente respecto a su organizacion y al nombramiento -y destitucién- de sus responsables.
En relacion a su integracién, son parte del ejecutivo: la presidencia y la vicepresidencia de la
Republica, los ministerios de Estado y otras entidades que se ubican después de los ministerios
y bajo su supervision administrativa. Respecto a las atribuciones, le corresponde: la direccion
de las politicas publicas nacionales o estatales; la planificacion del desarrollo nacional; la
gestion para la prestacion de bienes y servicios; la regulacion y la evaluacion. Finalmente, el
presidente de la Republica esta facultado para: dirigir la administracion publica y promulgar
los decretos necesarios para su integracion, organizacion, regulacién y control; crear, modificar
y suprimir ministerios u otros 6rganos que formen parte del ejecutivo; y nombrar y destituir
ministros de Estado, sin la intervencién del parlamento.

En el plano institucional, la facultad nominadora del presidente, durante el periodo de estudio,
fue regulada por dos leyes: la Ley organica del servicio civil y carrera administrativa
(LOSCCA) y la Ley Organica del Servicio Publico (LOSEP). La LOSCCA promulgada en el
2003, guardo el criterio de “confianza politica” en la designacion de las maximas autoridades
de las organizaciones publicas y las de segunda linea? e incorpor6 a funcionarios de menor
nivel jerarquico como los coordinadores generales, los asesores o los directores (Articulo 92).
La norma, ademas, determind que estos funcionarios sean de libre nombramiento y remocion;
puesto que sus cargos estaban a disposicion de las maximas autoridades, quienes podian
nombrarlos o removerlos sin que esto implicara destitucion o sancion disciplinaria de ninguna
naturaleza (Articulo 93). En el afio 2010, durante el segundo mandato de Rafael Correa se
expidio la LOSEP con el mismo espiritu de la norma anterior, la diferencia estuvo en la
normativa secundaria. Varias resoluciones del Ministerio del trabajo incorporaron criterios
meritocraticos para su nombramiento. Entre las normas expedidas encontramos: la
reglamentacion para la contratacion de gerentes de proyectos (2010), de gerentes
institucionales (2014), de consejeros de gobierno y de asesores (2014) (Jara-lfiiguez and

! Esta mayoria partidaria tuvo dos lecturas. Positiva porque moder6 la fragmentacion del sistema, hubo
continuidad a las politicas y contribuy6 a fortalecer el Estado en términos de capacidades (Freidenberg, 2012:
146). Negativa por la baja iniciativa del Parlamento que se dedic6 a avalar los proyectos del Ejecutivo (Pachano,
2010: 310; Freidenberg, 2012: 146; Polga-Hecimovich, 2013: 150).

2 La Ley de servicio civil y carrera administrativa de 1978, permitié que las designaciones de las mas altas
autoridades de las organizaciones publicas, se realicen con base en la “confianza politica” (Articulo 90). Salvo
estas excepciones, la seleccion de funcionarios era meritocratica e incluso el asumir una responsabilidad mayor
como una direccion departamental, por ejemplo, era parte de la carrera administrativa.



Cedefio-Alcivar, 2020: 52-53). De esta manera, los funcionarios del nivel jerarquico superior
eran designados por confianza politica, pero cumpliendo ciertos criterios meritocraticos.

En el plano material, al presidente de la Republica le correspondié nombrar directamente, a
setenta y nueve funcionarios. Los nombramientos, en correspondencia con la organizacion del
poder ejecutivo vigente a la finalizacion del tercer mandato de Rafael Correa, se distribuyeron
de la siguiente manera: 6 ministros de coordinacion, 4 secretarios transversales, 11 ministerios
sectoriales, 7 secretarias nacionales, 5 autoridades de defensa nacional, 24 autoridades de
diferentes organizaciones, 22 delegados en directorios de empresas publicas (Gobierno
Nacional, 2017: 61-64).

2. Los casos estudiados

La investigacion analiza ocho nombramientos publicos, realizados por el presidente de la
Republica de Ecuador, mediante decreto ejecutivo. Estos nombramientos, designaron a los
responsables de diferentes organizaciones de la funcion ejecutiva que, ademas, emprendieron
cambios politicamente importantes durante el periodo 2007-2017 (Robalino y De Visscher,
2021).

En relacion al tipo de cambio, cinco de los ocho casos corresponden a la “creacion pura” de
organizaciones, sin conexiones con otras unidades u organizaciones precedentes (Casos:
MCPE, ECU911, MJDHC, SENAMI, SENESCYT). En un caso la creacion ocurre por
conversion, e implica el cambio de una figura juridica privada (empresa privada, fundacion o
corporacion propiedad del Estado) por otra prevista en la esfera administrativa publica, con el
mismo objeto, pero modificando la ley que la rige (Caso: CNEL). En otro, la creacion tiene
como finalidad reemplazar a una organizacion existente y sustancialmente diferente porque su
alcance es mas amplio, tiene nuevas competencias o su forma organizativa es diferente (Caso:
SENAGUA). Finalmente, un caso refiere el cambio de nivel jerarquico, es decir la promocion
de una organizacion a una forma superior (Caso. INEC) (Robalino y De Visscher, 2022).

Respecto a los sectores de las politicas publicas, los casos abarcan varios. El sector social, en
particular la politica migratoria y de educacién superior (Casos: SENAMI, SENESCYT). Los
sectores estratégicos relacionados con los recursos eléctricos e hidricos (Casos: CNEL,
SENAGUA); la seguridad ciudadana y penitenciaria (Casos: ECU911, MIDHC); vy, la politica
economica (Caso: MCPE). En la tabla 1 se presentan: los casos, con sus correspondientes
siglas; el cargo y periodo de la persona nominada; y, el cambio que emprendio.



Tabla 1: Casos estudiados

Caso Cargo Inicio Fin Cambio emprendido
SENAMI | Secretario nacional de los 06-03- 17-09-2007 | Creacion de la Secretaria
migrantes 2007 nacional de los migrantes
MCPE Ministro de coordinacidn de 31-10- 19-12-2008 | Creacion del ministerio de
la politica econémica 2007 coordinacion y del Consejo
sectorial de politica econémica
MJDHC Ministro de justicia, derechos 14-11- 11-02-2009 | Creacidn del Ministerio de
humanos y cultos 2007 justicia, derechos humanosy
cultos
SENAGUA | Secretario nacional del agua 04-06- 21-04-2010 | Creacién por reemplazo de la
2008 Secretaria nacional del Agua
Antes, Consejo nacional
SENESCYT | Secretario nacional de 15-10- 24-06-2011 | Creacion de la Secretaria
ciencia, tecnologia e 2010 nacional de educacion
investigacion superior, ciencia, tecnologia e
innovacion
ECU911 Ministro de coordinacion de 17-12- 24-05-2013 | Creacidn del Servicio de
seguridad 2010 Seguridad Integrado ECU-911
CNEL Ministro de coordinacion de 28-11- 22-09-2016 | Creacién por conversion de la
sectores estratégicos 2012 Compafiia nacional de
electricidad
Antes, 9 sociedades an6nimas.
INEC Director Ejecutivo del 28-11- 25-11-2016 | Cambio de nivel jerarquico del
instituto nacional de 2012 Instituto nacional de
estadistica y censos estadisticas y censos

3. Marco teorico y disefio metodoldgico

Las preguntas formuladas en la investigacion son las siguientes ;Cuéles son las razones
identificadas por los propios actores para su nominacion? ¢Estas razones, son técnicas o
politicas? ¢ Qué caracteristicas presentan los emprendedores politicos detras de algunos de los
cambios mas importantes, realizados durante el gobierno de Rafael Correa en Ecuador? Para
responder se movilizan tres conceptos: la relacion con el presidente; la competencia laboral
que combina la formacion y experiencia; y, los atributos y destrezas de los sujetos, vistos como
emprendedores politicos. A continuacion, la definicion de cada uno de ellos.

Lealtad politica y otras formas de relacion con el presidente

En el analisis de los nombramientos presidenciales, un primer grupo de literatura se concentra
en la “lealtad politica”. Por ejemplo, Ouyang y Waterman, en sus investigaciones sobre los
gobiernos de Bush y Obama, en los Estados Unidos, definen esta variable como la sumatoria
de la participacion del sujeto en: la campafia, el equipo de inauguracion, el partido, la Casa



Blanca, el equipo de transicion, el Congreso u otros trabajos de tipo politico (Ouyang et.al,
2016; Waterman and Ouyang, 2020).

Un segundo grupo utiliza la “afiliacion politica” en un sentido mas amplio, porque refiere: “el
grado en que un determinado ministro sirve como agente de un partido (o cualquier otro grupo)
en el gabinete o simplemente representa sus puntos de vista personales”. En su estudio sobre
el caso argentino, Camerlo and Pérez-Lifian, proponen cinco modalidades para definir esta
variable: (a) miembro de un partido o grupo politico; (b) lider sindical (c) representante de
asociaciones empresariales; (c) portavoz de otros grupos sociales; (d) individuo con vinculos
personales con el presidente (2015: 322).

Finalmente, la literatura que analiza los gabinetes de presidentes outsiders, como el caso de
Fujimori en Per( (Carreras, 2013) y de presidentes populistas, como Correa en Ecuador,
Bolsonaro en Brasil y Bukele en EI Salvador (Solano et. al. 2022) se aleja del concepto de
lealtad o afiliacion politica. En su defecto, estas investigaciones utilizan la independencia
(Carreras, 2013) y el tipo de vinculo previo con el presidente como criterios de analisis; y, si
bien este vinculo puede ser politico, también puede ser: profesional, personal, empresarial,
militar o religioso. (Solano et. al. 2022: 299).

La investigacion, utiliza la variable “relacion con el presidente”, para explicar los
nombramientos en la Funcién Ejecutiva de Ecuador, durante el periodo 2007-2017, con las
siguientes modalidades: (a) Politica si es miembro del actual partido oficialista, si ha militado
en el mismo partido o coalicion politica del presidente o ha defendido posiciones politicas
similares (Solano et. al. 2022: 299). (b) Profesional, si trabajo en la misma organizacion publica
o privada que el presidente. (c) Personal, si tiene una relacion de amistad previa con el
presidente.

La seleccion de la variable y de sus modalidades, concuerda con la literatura que caracteriza a
Rafael Correa como un outsider politico y a su gobierno como mayoritario, si consideramos el
namero de curules en el Parlamento. De hecho, previo a su primera candidatura presidencial,
en 2006, Correa no habia ocupado ningun cargo de eleccién nacional o local. Su movimiento
Patria Altiva i Soberana (PAIS) era una agrupacion surgida fuera del sistema de partidos
tradicional® (Machado, 2007; Freidenberg, 2008), conformado por intelectuales, académicos y
militantes de izquierda (de la Torre, 2013: 2008).

Las competencias para ejercer el cargo

Los textos revisados presentan dos definiciones operativas la primera utiliza el concepto de
competencia (Waterman and Ouyang, 2020: 5) y la segunda se refiere a experiencia técnica
(Camerlo and Pérez-Lifian: 322). Aunque no se sefiale expresamente, ambas se ubican en un

3 Freidenberg, Flavia (2008a): “Correazos, cholocracia, populisme religieux el ingouvernabilité en Equater”, en
Olivier Dabéne (editor): Amérique Latine, les elections contre la démocratie?, Paris, Presses de Sciences Po,
pp.215-236.



marco teorico funcionalista, porque consideran que la experiencia profesional previa es el
factor clave para asegurar el cumplimiento de las funciones del puesto actual (Fierro-Celi,
2017: 97). En este marco suman puntos: la experiencia previa en la agencia, en el poder
ejecutivo, en gestion publica, a nivel estatal, en la tarea y en el area tematica (Waterman and
Ouyang, 2020: 5). A este listado, se incorpora la formacion académica avanzada, en el campo
de las politicas (Camerlo and Pérez-Lifian: 322).

Maés alla de la literatura especifica sobre los nombramientos en el ejecutivo, la nocién de
“competencias” ha sido ampliamente debatida en 1a region, como un eje fundamental para la
profesionalizacion del sector publico, impulsada por el Consejo Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD). En sus documentos, se identifican dos elementos
claves para nuestro estudio: (1) las competencias se expresan en la accion (CLAD, 2016) pues
“son indicadores de conducta o conductas observables” (Moreno, 2014: 53). (2) las
competencias articulan tres componentes: el saber o conocimiento; el saber hacer o experiencia
y las aptitudes o saber ser (Moreno, 2014: 53; CLAD, 2016: 66-67).

Esta definicion, permite operativizar el concepto de competencia laboral, en tres dimensiones.
(a) La formacion puede ser en el campo de las politicas publicas o en el puesto objeto de la
nominacion. (b) La experiencia previa tanto en el sector especifico de la politica como en la
administracién publica (Camerlo and Pérez-Lifian, 2015: 322). (c) Los atributos de los sujetos,
vistos como emprendedores politicos, porque participaron en la concepcion, el disefio e
implementacién de algunos de los cambios, politicamente mas importantes durante el gobierno
de Rafael Correa, en Ecuador (Roberts, 1992).

De esta manera, se incorpora la literatura sobre emprendimiento politico, principalmente los
estudios de “policy narrative framework™ que se concentran en la personalidad de estos actores
(Capano y Galanti, 2018: 30), como la propuesta de Mintrom (2019) sobre atributos y
destrezas. Para este autor, los atributos son las capacidades naturales e innatas; en tanto que las
destrezas son aquellas habilidades desarrolladas por los emprendedores politicos y que pueden
ser aprendidas en entornos educativos o con la préactica (Mintrom, 2019: 311 -312). En la tabla
2 se enlistan y definen cada uno.

Tabla 2: Atributos y destrezas de los emprendedores politicos

ATRIBUTOS
Tenacidad Es la actitud que impulsa a los emprendedores politicos a trabajar para lograr sus objetivos,
en contextos muy complejos y en los que las posibilidades de éxito pueden parecer escasas
Agudeza social | Les permite entender las ideas, los motivos y las preocupaciones de los demas en su
contexto de politica local; es decir como la gente piensa en los problemas para responder
eficazmente
Credibilidad Los emprendedores pueden lograr credibilidad de varias maneras: demostrar experiencia en
un campo particular, mantener posiciones particulares dentro o alrededor del gobierno, o
tener una narrativa convincente de sus vidas y sus logros pasados
Sociabilidad Les otorga la capacidad para identificar los puntos de interés comin entre ellos y los demas,
para ampliar sus redes y crear coaliciones de promocion




DESTREZAS

Pensamiento
estratégico

Cuando el emprendedor elige una meta en particular y determina el conjunto de acciones y
los recursos para lograrla.

Construccién

Los emprendedores politicos deben ser jugadores en equipo, sus acciones deben ser llevadas

de equipos a cabo por equipos y no por un solo individuo heroico y solitario
Obtencion de Los emprendedores politicos deben ser expertos en reunir pruebas y utilizarlas
pruebas estratégicamente para resaltar los problemas que requieren respuestas y apoyar sus

propuestas de cambio

Argumentacion

Los emprendedores politicos necesitan demostrar y justificar sus propuestas para generar
apoyo; v, refutar las otras visiones para reducir la oposicion al cambio

Atraer a Los emprendedores, requieren contar la misma historia de diferentes maneras. Esto requiere
maltiples reflexionar cuidadosamente sobre la naturaleza del contenido y el modo de entrega mas
audiencias eficaz para conectar con cada audiencia especifica.

Negociacion Esta habilidad permite que el emprendedor politico obtenga apoyo de los beneficiarios del

cambio o reduzca el nimero y alcance de conflictos con los posibles perjudicados

Participacion
en redes

Es decir, ser parte de un conjunto de actores politicos que, desde distintos espacios, estan
interconectados e intercambian ideas, recursos y propuestas

Fuente: Mintrom, 2019: 311 -314
Recopilacién y analisis de informacion

La investigacion plantea un disefio cualitativo que privilegia la informacion recopilada
mediante entrevistas, complementada con informacion secundaria.

Se entrevistaron ocho autoridades, con rango de ministros o viceministros, nombradas
directamente por el presidente y responsables de varios de los cambios politicamente mas
importantes, en su gobierno®. Se realizé un andlisis tematico de las entrevistas mediante el
software ATLAS.t1. El proceso de codificacion fue de tipo “top down”, porque el arbol de
cddigos, no emergié de los datos, sino que fue elaborado a partir de la literatura (Gibson y
Brown, 2009: 15-21). Para obtener los resultados se elaboraron: matrices cualitativas o
textuales, analisis de frecuencia de cddigos y gréaficos de sankey (Freiden, 2017: 78, 80)

Para complementar los datos provenientes de las entrevistas se utilizé informacion secundaria.
Primero, se recopilaron las hojas de vida de las ocho autoridades desde la pagina de LinkedIn
porque la informacion es provista por la misma persona®. Luego, se utilizé el motor de
busqueda Bing de Microsoft para recopilar notas de prensa y entrevistas. La busqueda no se
enfocd en la gestion del cargo sino en su nominacion y, en respuesta a la pregunta de
investigacion, en las razones identificadas por los propios actores, no en la percepcion externa.
Por tanto, las notas de prensa debian incorporar menciones textuales o parafraseadas de la
persona nombrada. En total se recopilaron 23 documentos que fueron agregados al proyecto de
Atlasti y codificados con el protocolo aplicado en las entrevistas.

# Las entrevistas, forman parte de una investigacion previa sobre los cambios en las organizaciones de la funcion
ejecutiva durante el gobierno de Rafael Correa en Ecuador (2007-2017), que utilizé el emprendimiento politico
como uno de los factores explicativos. No obstante, la informacion recopilada super6 el objetivo original lo que
motivé un nuevo andlisis tematico del contenido, con atencién a la problematica y marco tedrico propuestos en
esta investigacion.

> Desde LinkedIn se obtuvieron las hojas de vida de las autoridades correspondientes a los casos: CNEL,
SENESCYT y SENAMI. En los casos SENAGUA, MJDH, ECU911 y CPE se recurri6 a otras paginas web; v,
del caso INEC no fue posible encontrar el documento



4. Resultados
Formacion y experiencia

Todas las personas nominadas poseen un titulo de tercer nivel o licenciatura. Seis, de los ocho
casos, registran titulos de posgrado y cuatro son de doctorado o PhD. También, las &reas de
conocimiento estan relacionadas con el sector de las politicas puablicas, en el que se
desempefiaron. En la tabla 3 se ubican los casos en funcion a estas dos dimensiones de la
variable formacion.

Tabla 3: Formacion de los nominados

Nivel de formacién
Doctorado Maestria | Licenciatura
MCPE
Sector de la MJDHC SENAGUA ECU911
politica Si INEC
No SENESCYT CNEL SENAMI

Respecto a su trayectoria profesional, se observa que, en seis de los ocho casos, las personas
nominadas registran experiencia previa en el sector especifico de la politica, cinco desde el
Estado y uno desde el sector privado. Solamente, en dos casos, la experiencia no guarda
relacion con el cargo objeto de su nominacion (Tabla 4). Estas trayectorias laborales fueron
recopiladas desde fuentes secundarias, pero también descritas por los propios actores y como
se analizara més adelante, son fuente de su credibilidad.

Tabla 4: Experiencia de los nominados

Sector
Publico Privado
MCPE
SENAGUA MIDHC
Sector de la ECU911
politica INEC
CNEL
SENAMI
No SENESCYT

La relacion con el presidente

Para observar la variable “relacion con el presidente” se utilizaron tres modalidades: politica,
profesional y personal. Los casos mayoritariamente se ubican en las dos primeras y sélo en uno
el vinculo es personal. Adicionalmente, durante el analisis se constatd que esta relacion puede
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ser directa o mediada por otro actor politico. La tabla 5 presenta los casos en funcion a estas

dimensiones y en los parrafos a continuacion, se caracterizan las diferentes relaciones.

Tabla 5: Relacién entre los nominados y el presidente

Modalidad
Politica Profesional Personal
SENAMI
MCPE
MIDHC SENESCYT
Directa INEC
SENAGUA
ECU911
Indirecta CNEL

La relacion politica se presenta al interior de un partido o coalicién o de manera mas amplia

en la defensa de posiciones similares (Solano et. al. 2022: 299). No obstante, la reciente
creacion del movimiento Patria Altiva y Soberana (PAIS), la designacion del primer secretario
nacional del migrante, muestra ya un vinculo con la organizacion politica y el trabajo realizado

durante la campana electoral de 2006.

De pronto aparece esta nueva contienda electoral, empezamos a ver quiénes son los candidatos
y principalmente a revisar sus planes de gobierno. Ninguno, excepto el candidato, en su
momento, Rafael Correa, tenia una propuesta especifica para los migrantes y eso me parecio
interesante [...] Mi involucramiento empieza con revisar el Plan de Gobierno, en donde se hacia
la propuesta para la creacion de la Secretaria Nacional del Migrante [...] Entonces,
conversamos y empecé a dar propuestas [...] Eventualmente, me atendieron y me [contactaron
con la persona] encargada de llevar todas las propuestas de migrantes. [...] Llega a ser
presidente y resulta que yo soy amigo del presidente, director de Alianza Pais aca en Estados
Unidos, uno de los autores de las propuestas de migracion para la campafia de Correa (entrevista
SENAMI).

Otros casos, presentan una relacion méas ideoldgica que militante, como la nominacién del
ministro de coordinacion de la politica econdmica (2007- 2008), del ministro de justicia,

derechos humanos y cultos (2007- 2009) y del director ejecutivo del Instituto nacional de

estadisticas y censos (2012 — 2016)

Mira, teniamos de entrada una coincidencia de principios y también una coincidencia en torno
a referencias teoricas. Rafael Correa es mas de un pensamiento neo keynesiano y obviamente
es antiimperialista, con una clara y profunda sensibilidad social, democratica, nacionalista -
popular. En cambio, como mi matriz estd méas vinculada a la teoria de la dependencia y a las
teorias criticas, al marxismo y al posmarxismo [...] entonces, nos complementabamos bastante
bien (entrevista MCPE).

El presidente Correa me llamé, me pidié mi opinion sobre la creacion del Ministerio de Justicia.
Yo, en esa época, dirigia Pro Justicia, un programa de reforma judicial y meses antes habiamos
invitado al presidente para que conozca del Plan Estratégico de Modernizacion de la funcion
judicial [...] El presidente acudio a esa invitacion [...] fue personalmente, esto fue en mayo del
afio 2007 y escuchd nuestros planteamientos (entrevista MJDHC)

Al momento que yo entro en la direccion ejecutiva del INEC la orientacion especifica que yo
recibi, del secretario de planificacién y el presidente de la Republica, fue justamente el
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empoderamiento del INEC [...] Obviamente, era la orientacion en la yo también creia [...]
siendo yo una persona del mundo de los datos, queria un instituto de estadistica que cumpla con
sus funciones (entrevista INEC)

En tres casos la relacion es de tipo profesional e indirecta porque antes de ser nombrados por
el presidente de la Republica, estas personas ocuparon otros cargos al interior de la funcion
ejecutiva, por designacion del vicepresidente, de un secretario nacional o de un ministro de
Estado. Los fragmentos a continuacidn recogen estas trayectorias laborales.

Yo fui ministro coordinador de sectores estratégicos. Ese rol lo cumpli desde noviembre del
2012 hasta septiembre del 2016, fueron casi 4 afios. Antes fui viceministro del mismo ministerio
por dos afios. Previamente, viceministro de telecomunicaciones casi un afio y al inicio del
Gobierno estuve en el Fondo de Solidaridad por mas de 2 afios. Te cuento todo esto para poner
en contexto mi participacion en el proceso de transformacion en realidad no solo de CNEL,
sino de todas las empresas publicas (entrevista CNEL).

Yo me hallaba dirigiendo la mision solidaria Manuela Espejo, que fue otro proyecto de mi
autoria, porque esa es la verdad [...] hay que dar el valor a los lideres que estuvieron, pero
también hay que saber autocalificarse [...] Yo estaba tranquilamente trabajando en ese proyecto
[de la Vicepresidencia], alrededor de las personas con discapacidad cuando fui Ilamado por el
presidente Correa para que me encargara de los temas de seguridad (entrevista ECU 911).

La SENAGUA se crea después de un proceso de trabajo y estudio que realicé en la
SEPNLADES, en donde llegue a definir la necesidad de generar de una instancia rectora del
agua en el pais [...] La consultoria tenia por objeto dar una vision sobre como debia ser el
manejo del recurso hidrico en el pais. [...] Esto nacid a raiz de una iniciativa del presidente
Rafael Correa en ese momento, de mirar el aspecto territorial unido a temas del agua, a temas
agricolas y demas. [...] Entonces, el presidente dice “muy bien, organicemos esto” y yo me
hago cargo, él me entrega la posibilidad de pensar en esto del agua (entrevista SENAGUA).

Finalmente, en un solo caso la persona entrevistada identifica su relacion personal con el
presidente, como motivo de su nominacion.

Mi formacion es técnica, yo soy médico, tengo una maestria y un doctorado en la Universidad
de Illinois; luego hice un post Doctorado en la Universidad de Harvard y después trabajé un
tiempo en la Universidad de Virginia y en la Universidad San Francisco. Cuando me invitd
Rafael, en 2010, yo habia desarrollado toda mi carrera académica en la universidad y conocia
poco sobre la parte administrativa. desde el punto de vista del gobierno. Inclusive le dije a
Rafael que yo no habia estudiado para esa posicién administrativa y él me contestd que tampoco
habia estudiado tampoco para ser presidente [...] Como él era mi compaifiero en la Universidad
San Francisco y también yo le conoci en Illinois, porque él hizo su doctorado ahi. Habia este
un antecedente y siempre por el patriotismo que uno tiene de ayudar al pais, por eso decidi
aceptar (entrevista SENESCYT).

Atributos y destrezas

Mintrom (2019) propone cuatro atributos para caracterizar a los emprendedores politicos. En
el andlisis de frecuencias se observa que la credibilidad y la tenacidad estan presentes en casi
todos los casos, a diferencia de la agudeza social y la sociabilidad, que estan practicamente
ausentes.
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Respecto a la credibilidad, se verifican dos fuentes: la experiencia laboral (MCPE, MJDHC,
CNEL) y los logros obtenidos durante su gestion (INEC). A continuacién, dos fragmentos a
manera de ejemplo.

Yo venia trabajando en reforma del Estado hace algun tiempo, desde el Programa de reforma
judicial Pro justicia, que era un programa financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo,
por el Banco Mundial y por la cooperacidn internacional. Es decir, yo tenia una vision bastante
clara de las necesidades y competencias que el sector justicia debia tener (entrevista MIDHC).

Al Ecuador, durante mi gestion, se le encomendd encargos a nivel regional e internacional.
Fuimos presidentes de la Conferencia Estadistica de las Américas. Fuimos miembros de
diferentes grupos internacionales que estan bajo el paraguas de la Comision Estadistica de las
Naciones Unidas. Lideramos el “Cape Town Global Action Plan” para las estadisticas
sostenibles (entrevista INEC).

La tenacidad, como se evidencia en los siguientes fragmentos, esta relacionada, principalmente,
con las dificultades que los nominados enfrentaron, pero también con el contexto de su gestion.

Lo que te contaba un poco es que habia una situacion muy dificil... las estructuras reales del
poder econdémico tanto nacional como extranjero en Gltima instancia tenian la sartén por el
mango Yy esas son las situaciones que, por mas esfuerzos que se hacian, rebasaban la posibilidad
de un tecndcrata (entrevista MCPE).

Con la hoja de ruta que teniamos en el decreto inicial habia tanto, tanto por hacer. Mira, te digo,
por ejemplo, un dia estdbamos en Sucumbios y al dia siguiente tenias que estar en Ginebra
defendiendo el examen periddico universal del Ecuador y al dia siguiente estabas de vuelta en
Santo Domingo. Recuerdo perfectamente esas jornadas (entrevista MJIDHC).

Respecto a las destrezas, los resultados muestran frecuencias similares, siendo la
argumentacion, el pensamiento estratégico y la negociacion las que mejor caracterizan a los
entrevistados. Los fragmentos citados muestran el ejercicio argumentativo de los nominados
respecto a los cambios que emprendieron:

La voluntad politica de crear el ministerio fue del presidente. Yo le expuse necesidades, yo le
expuse una opinion técnica, le expuse lo inadecuado de la competencia de la Fiscalia sobre las
carceles, sobre la ausencia de una rectoria sobre derechos humanos, sobre la necesidad de
generar un plan nacional de derechos humanos, sobre la necesidad de establecer una politica
transversal de género. En fin, yo le expuse necesidades que podian ser solventadas de una u otra
manera, pero la decision fue del presidente y, él tuvo en eso el liderazgo (entrevista MIDHC)

Yo siempre, desde mi punto de vista, me opuse hacer el registro social dentro del INEC. En el
periodo anterior al mio, el INEC habia realizado un registro social y se queria actualizar este
registro social en el periodo en el que yo estaba. Yo fui una de las personas que se opuso... la
informacion que recoge es publica pero no publica a nivel de conectar la data con la persona
(entrevista INEC).

La destreza de negociacion, aparece en diferentes contextos: en la discusion de proyectos
normativos, en la fijacion y control de precios o en la fusion de las empresas eléctricas. Cada
uno de estos ejemplos presenta, ademas, a diferentes actores: el movimiento indigena, los
exportadores de banano o los trabajadores publicos.
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Entonces, tl tenias actores como los trabajadores que, no necesariamente se oponian, pero se
preocupaban y estaban inquietos por las consecuencias que esto iba a traer y con los que habia
que tener canales de informacién permanentes e institucionales para demostrar de manera
transparente lo que se estaba haciendo (entrevista CNEL).

Nosotros estdbamos en permanente apertura para conversar con el sector privado grande y
pequefio [...] aprovechamos mucho el tema de los gabinetes itinerantes [...] para poder oir
personalmente temas especificos. Por ejemplo, el tema del precio del banano [...] habia
ministros y altos funcionarios del propio gobierno de Correa que estaban a favor de los
exportadores, de la poderosa Asociacion Nacional de Bananeros [...] En cambio, nosotros
estabamos planteando que [...] tenia que respetarse el precio de sustentacion para el banano
(entrevista MCPE).

La nueva ley de recursos hidricos tuvo una resistencia importantisima por parte del sector
indigena, concretamente la CONAIE [...] Cuando se lanza el proyecto de ley, ya creada la
SENAGUA, ellos toman como bandera de reivindicacion “evitar la privatizacion del agua”. La
Constitucion, establecio que el agua no podia ser privatizada y en el proyecto de ley, también,
constaba que el agua no iba a ser privatizada porgue era un derecho humano y porque era un
sector estratégico. Sin embargo, ellos tomaton esa bandera y la tactica politica les resulté muy
bien (entrevista SENAGUA)

Finalmente, el pensamiento estratégico muestra las acciones desarrolladas por las personas
nominadas para llevar a cabo diferentes cambios normativos (caso CNEL), organizativos (caso
MJDHC) y en las politicas publicas (caso ECU 911).

[Primero] las capacidades técnicas de las personas responsables de estos procesos y sumado a
un equipo técnico solvente en estos temas. Luego, jugar con los recursos que tl tienes como
Ejecutivo: buscar consensos, el apoyo de la burocracia técnica, buscar recursos financieros, el
tener un equipo exclusivo dedicado para trabajar en esto. [La nueva ley de empresas publicas]
demandé mucha coordinacion de recursos (entrevista CNEL)

Luego se pudo estructurar el organico funcional, el reglamento pertinente, el flujo financiero,
la estructura del ministerio [...] hicimos tanto en tan poco tiempo. Hubo muchos jovenes que
se involucraron y le imprimieron un gran dinamismo [al ministerio] (entrevista MJDH).

Yo le planteé al presidente que hiciera un nuevo sistema integrado de seguridad. La razon es
gue en las Fuerzas Armadas hay un sistema de mando y control, el C3 que significa comando,
control, comunicaciones, informaciones e inteligencia [...] El reto era lograr un sistema de
mando y control aplicado a seguridad ciudadana (entrevista ECU 911).

5. Interpretacion

Al relacionar la frecuencia de los atributos y las destrezas, de las personas nominadas, con las
otras variables del estudio, se observa que los valores mas altos corresponden de dos tipos de
casos: (1) Aquellos que registran formacion de PhD o doctorado en el sector de las politicas
publicas relativo y que tienen una relacion politica, mas ideologica que militante, con el
presidente (MCPE, MJDHC, INEC). (2) Aquellos que, sin tener una relacion directa con el
presidente, presentan trayectorias laborales previas al interior del ejecutivo (SENAGUA,
CNEL, ECU911). Es decir, las nominaciones privilegian el mérito tanto a nivel académico
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como profesional y no la confianza politica. Al contrario, los casos con menor nimero de
atributos y destrezas, corresponde a las personas con menos experiencia en la administracion
publica, pese a que su relacién con el presidente era directa con vinculos personales o
partidarios (SENAMI y SENESCYT). Los graficos a continuacion presentan estos resultados

Gréfico 1: Atributos por caso
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Conclusiones

El capitulo se pregunt6 ¢ Cudles son las razones identificadas por los propios actores para su
nominacion? En respuesta se analizaron ocho nombramientos realizados directamente por el
presidente de la Republica en Ecuador, durante el periodo 2007-2017. Se privilegié las
entrevistas, como fuente de informacion, complementada con documentos y declaraciones en
prensa, de los mismos actores. Se movilizaron tres conceptos claves: relacion con el presidente,
competencias laborales y atributos y destrezas.

Los resultados muestran que la relacion personal o partidaria, con el presidente, no incidié en
la nominacidn; de hecho, la motivacion fue meritocratica, porque se privilegio la formacion
académica y la experiencia previa, en el sector de las politicas publicas que correspondia a su
cargo. En relacién al perfil de las autoridades, se encontré que la credibilidad y la tenacidad
son los atributos mas caracteristicos; en tanto que la argumentacion, el pensamiento estratégico
y la negociacion, son sus mayores destrezas. A continuacion, se desarrollan los resultados y al
final se presentan las fortalezas y limitaciones del estudio, asi como algunas lineas para futuras
investigaciones.

La relacion de los altos funcionarios nombrados con el presidente Rafael Correa revistid
diversas modalidades. En unos casos primd el vinculo politico, mas ideolégico que partidario,
porque los nominados compartian su vision sobre la economia, la estructura y el rol del Estado.
En otros casos, los nombramientos respondieron a relaciones profesionales preexistentes,
indirectas y mediadas por otros actores politicos. Estas autoridades ocuparon primero cargos
de menor rango en la propia funcién ejecutiva, y fueron después promovidas por el presidente
a posiciones de mayor jerarquia.

La formacion revela el alto nivel académico del gabinete que acompafié a Rafael Correa,
durante sus tres mandatos presidenciales, en Ecuador. Todos los casos analizados contaban con
un titulo universitario, seis de los ocho nombramientos correspondian a personas con estudios
de posgrado, incluyendo cuatro con doctorado o PhD. Ademas, se observa una estrecha
relacion entre las areas de formacion y los sectores de politica pablica de su gestion.

El andlisis de los atributos y destrezas de los emprendedores politicos, propuesto por Mintrom,
aporta en la caracterizacién del gabinete. En relacion a los atributos, la credibilidad y la
tenacidad presentan mayores referencias entre los nominados. La credibilidad se sustenta en su
experiencia laboral previa, muchas veces en los mismos sectores donde luego emprendieron
cambios y en los logros obtenidos durante su gestion. La tenacidad describe su capacidad de
perseverar frente a obstaculos, dificultades y contextos adversos. En contraste, la agudeza
social y la sociabilidad fueron los atributos menos presentes, lo que sugiere un estilo de gestién
tecnocratico y vertical, mas centrado en el conocimiento experto que en el dialogo con los
sectores sociales involucrados. En las destrezas, sobresalen la argumentacién, el pensamiento
estratégico y la negociacion. La primera para usada para justificar racionalmente sus propuestas
de cambio con datos, teorias y evidencia empirica. EI pensamiento estratégico, empleado para
definir metas claras, identificar los recursos necesarios y trazar planes de accion en distintos
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sectores como energia, agua, seguridad ciudadana o justicia. La negociacion para disminuir las
resistencias y lograr consensos.

Entre las fortalezas del estudio sefialamos las siguientes: (a) El enfoque, porque al incorporar
la vision de los propios actores, la investigacion ofrece una mirada poco explorada sobre los
procesos de nombramientos publicos. (b) EI marco conceptual que combina literatura sobre
presidentes outsiders, competencias laborales y atributos de los emprendedores politicos. (c)
La utilizacion de datos primarios recolectados mediante entrevistas a altos funcionarios
nombrados directamente por el presidente y responsables de varios cambios organizacionales
relevantes en su gobierno.

La investigacion también presenta limitaciones. De un lado, el nimero y los criterios de
seleccion de los casos porque al ser pocos las conclusiones no pueden ser generalizables; y, al
analizar inicamente los cambios “politicamente importantes” se deja fuera los nombramientos
en areas menos visibles o prioritarias. De otro lado, el sesgo de deseabilidad social y la falta de
triangulacion de los datos porque las respuestas de los funcionarios podrian tender a magnificar
sus méritos y a minimizar otros factores como la lealtad politica.

Finalmente, la investigacion abre futuras lineas de investigacion sobre los nombramientos al
interior del poder Ejecutivo en Latinoamérica. Primero, el analisis comparado de los perfiles y
criterios de nombramiento de altos funcionarios en gabinetes de diferentes gobiernos, ya sean
del mismo pais en distintos periodos, o entre paises de la region. Segundo, el impacto de los
perfiles en las politicas publicas. Es decir, en qué medida los perfiles de formacién, experiencia
y atributos de los nombrados influyen en el disefio, la implementacién y los resultados de las
politicas publicas impulsadas en los sectores bajo su responsabilidad. Finalmente, movilizar el
enfoque de género y las teorias feministas para determinar posibles sesgos, barreras u
oportunidades diferenciales para hombres y mujeres en el acceso a estas posiciones.
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